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K NEKTERYM PROBLEMUM APLIKACE
READMISNICH DOHOD A NARIZENI DUBLIN II
VZTAH MEZINARODNIHO A KOMUNITARNIHO
PRAVA V OBLASTI AZYLOVE POLITIKY

BOHUMIL HNIDEK
ANDREA CELA

1. UVOD DO PROBLEMU

Ke dni 1. kv&tna 2004 se pro Ceskou republiku stalo pfimo G&inné
a bezprostfedné pouZitelné Nafizeni Rady (ES) &. 343/2003 stanovujici kritéria
a mechanismy pro urceni ¢lenského statu odpovédného za posouzeni Zadosti o azyl
podané v jednom z ¢lenskych stati statnim piislu$nikem tfetiho stitu ze dne 18. @ino-
ra 2003 (dale jen ,Nafizeni Dublin II*).! Ugelem Nafizeni Dublin II je ur¢it &lensky
stiat EU, Norsko nebo Island odpovédny za posouzeni Zadosti o udéleni azylu (mezi-
narodni ochrany) podané na tzemi kteréhokoli z élenskych statd, Norska a Islandu.?
Odpovédnému Elenskému statu z takto nastaveného systému vyplyva povinnost pre-
vzit (za podminek stanovenych v ¢lancich 17 az 19 Nafizeni Dublin II) ¢i pfijmout
zpét (za podminek stanovenych v ¢lanku 20 Nafizeni Dublin II) Zadatele o azyl na
své tizemi a meritorné posoudit jeho Zadost o udé€leni azylu (pokud tak jiZ nebylo
u¢inéno) a v pfipadé jejiho zamitnuti pfijmout takova opatfeni, aby netisp&iny Zada-
tel o udéleni azylu opustil tizemi &lenskych stati. TéhoZ dne se tak Ceska republika
dostala do situace, kdy do vzajemného prebirani stitnich pfislusnika tfetich statl na
spole¢nych statnich hranicich se sousednimi ¢lenskymi staty EU, do 1. kvétna 2004
upravovaného pouze readmisnimi dohodami, vstoupila za pfedpokladu, Ze cizinec ze
tfetiho statu poZadal na izemi nékterého ¢lenského statu EU o udéleni azylu (mezi-
narodni ochrany), dprava dalsi, tedy jiZ zmifiované Nafizeni Dublin II. V nékterych
pripadech jsou totiZ naplnény predpoklady aplikace jak Nafizeni Dublin II, tak read-
misnich dohod soucasné. 3

! CELEX 32003R0343

2 Pro tcely tohoto &lanku bude pouZivan pojem ,&lensky stat“ ve vyznamu &lenskych stata EU, Norska
a Islandu, byt Norsko a Island ¢lenskymi staty EU nejsou. Oba zminéné staty viak participuji na tzv. dub-
linském systému na zakladé zvlastni Smlouvy mezi Evropskym spolecenstvim a Islandskou republikou
a Norskym kralovstvim o kritériich a mechanismech pro uréeni ¢lenského statu odpovédného za posou-
zeni Zadosti o azyl podané v ¢lenském stété nebo na Islandu ¢i v Norsku ze dne 19. ledna 2001. Zde je
také na misté zminit, Ze podle sdéleni §vycarského zastupce se statutem pozorovatele na jednanich Dub-
lin 1l Experts Committee v Bruselu bude Svycarsko a Lichtenstejnsko aplikovat jak tzv. dublinsky systém
(Nafizeni Dublin II a souvisejici pravni pfedpisy), tak i Schengenské dohody od 1. listopadu 2008 na
zikladé obdobné smlouvy.
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Readmisni dohody Ceské republiky se sousednimi stity mimo jiné obsahuji zdva-
zek obou smluvnich stran pfevzit stitniho obCana tfetiho stitu nebo osobu bez stétni
piisluSnosti, ktery nespliiuje nebo jiZ prestal spliiovat podminky pro vstup a pobyt na
uzemi Zadajiciho statu, kdyZ je sou€asn€ prokazéno, Ze na jeho izemi vstoupil z iize-
mi druhé smluvni strany (napf. &l. 5 Dohody mezi viddou Ceské republiky a Rakous-
kou spolkovou vladou o preddvani a piebirani osob s neopravnénym pobytem (read-
misni dohoda) ze dne 12. listopadu 2004). Pokud tedy piislusnik tfetiho statu (statu,
ktery neni ¢lenskym stiatem EU) je nebo byl (srov. €l. 16 odst. 1 pism. e) Nafizeni Dub-
lin IT) soucasné v postaveni Zadatele o udéleni azylu na tizemi kteréhokoli ¢lenského
stitu a neopravnéné€ vstoupi z tzemi jedné smluvni strany na Gzemi druhé smluvni
strany, dostavd se tprava obsaZena v readmisnich dohodéach s ivpravou obsaZenou
v Nafizeni Dublin II do faktické kolize. '

Pro urceni pravniho predpisu, podle kterého budou pfislu$né organy ¢lenskych sté-
td v naznacenych pfipadech postupovat, je tak nezbytné nejprve analyzovat pravni
povahu Nafizeni Dublin II a readmisnich dohod. Ve vztahu k Ceské republice se totiZ
v aplikacni praxi ze strany sousednich ¢lenskych stati objevily a dluzno fici, Ze stale
objevuji, postupy, které nejsou jednotné a podle nidzoru autoru se vice ¢i méné nevy-
poradaly se zakladni otdzkou pravni povahy obou pfedpisi, na kterou navazuje pravé
otdzka aplikacni praxe. Jinymi slovy, mohou pfislu$né organy ¢lenskych stati v piipa-
dech faktické kolize obou tprav pouZit obé soucasné€ a pokud ano, v jakém pofadi,
nebo je moZné postupovat pouze podle jedné z nich? V takovém piipadé podle které?

I1. PRAVNI POVAHA NARIZENI DUBLIN II
A READMISNICH DOHOD

Pokud jde o pravni povahu Nafizeni Dublin II, jedna se o jednostranny
pravni akt mezindrodni organizace (Evropského spolecenstvi), ktery je ve smyslu
¢l. 249 Smlouvy o zaloZeni Evropského spolecenstvi pro ¢lenské staty bezprostiedné
zdvazny v celém rozsahu a pfimo pouZitelny.? Jednostranné pravni akty mezinarod-
nich organizaci narozdil od jednostrannych akta stati* nejsou povaZoviny za samo-
statny pramen mezinarodniho prava.’ Divodem je skuteénost, Ze svou platnost odvo-
zuji od mezinarodni smlouvy, jiZ byla organizace zaloZena, byt maji v nékterych
pripadech podobu zavazné pravni normy. Takovym piipadem jsou i nafizeni ES. Nafi-
zeni odvozuje svou platnost a zavaznost od Smlouvy o zaloZeni Evropského spole-
Censtvi. V pfipad€ rozporu s vnitrostitnim pravnim fadem jednotlivych ¢lenskych sta-
ti se tak pouZije norma komunitdrniho prava.® Pro Ceskou republiku zdvaznost
Nafizeni Dublin II vyplyva ze Smlouvy o pfistoupeni Ceské republiky k EU, resp.
3 Zasada bezprostfedni pouZitelnosti komunitirniho prava.

4 PrestoZe ¢l. 38 odst. 1 Statutu Mezinarodniho soudniho dvora OSN nezahmnuje jednostranné pravni akty
statl mezi prameny mezinarodniho prava, sim Mezinarodni soudni dviir OSN ve vé&ci Jadernych poku-
st (1974) judikoval, Ze jednostranny pravni akt stitu se miZe stit pramenem prav a povinnosti podle
mezinarodniho préva, pokud spliiuje tyto nileZitosti: musi byt u¢inén vefejné a musi byt patrna vile sta-
tu byt jim vazan.

5 Viz. Malenovsky, J.: Mezinarodni préavo vefejné, MU a Doplnék, Bmo, 1997, str. 141.

6 Zasada pfednosti komunitdrniho prava.
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z €1. 2 Aktu o podminkiach pfistoupeni Ceské republiky a o dpravach smluv na nichZ
je zaloZena Evropska unie, ktery je nedilnou soucasti této smlouvy, ktera je mezina-
rodni smlouvou ve smyslu &l. 10a Ustavy Ceské republiky. Vedle toho zdvaznost nafi-
zeni jakoZ i komunitérniho priva obecn& vyplyva rovnéz z ¢l. 1 odst. 2 Ustavy Ces-
ké republiky.’

Pravni povaha readmisnich dohod je odli§na. Readmisni dohody jsou mezinarod-
ni smlouvy ve smyslu ¢&l. 2 odst. 1 pism. a) Umluvy o smluvnim pravu z roku 1969
(Videtiska imluva).® Je otdzkou, zda do Eeského pravniho fadu jsou readmisni doho-
dy inkorporovany v souladu s &l. 10 Ustavy Ceské republiky. S vyjimkami nové sjed-
nanych readmisnich dohod existuje nezanedbatelny pocet readmisnich dohod uza-
vienych pfed G¢innosti ustavniho zdkona ¢. 395/2001 Sb., kterym se méni dstavni
zdkon CNR ¢&. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky. Vznika tak otizka, zda se v pfi-
padé téchto dfive uzavienych readmisnich dohod jedna o mezinarodni smlouvy ve
smyslu &l. 10 Ustavy, které jsou inkorporovany do &eského pravniho fadu a maji
pfednost pfed zikonem, nebo je jejich vnitrostitni i¢inek zaloZen pouze odkazem
v zékoné nebo dokonce pii absenci odkazu v zdkoné neexistuji jako soucast vnitro-
statniho pravniho ¥4du, ale pouze jako mezindrodni zévazek. ReZimu &l. 10 Ustavy
v platném znéni podléhaji mezinarodni smlouvy, k jejichZ ratifikaci dal Parlament
souhlas a které byly fadné vyhlaseny. VSechny dfive uzaviené readmisni dohody
byly uzavfeny pouze jako vladni smlouvy, pfi¢emZ readmisni dohoda s Polskou
republikou dokonce nebyla ani publikovana ve sbirce zdkonu, piip. ve sbirce mezi-
narodnich smluv.® Uvedené skutenosti by nasvédCovaly spise tomu, Ze readmisni
dohody jsou platné pouze jako mezinarodni zavazek Ceské republiky. Tedy mély by
byt pouze jakymsi pokynem adresovanym statnim organiim jakym zpisobem postu-
povat pfi plnéni svych iikold, aby jejich ¢innost nezavdala vznik mezinarodni odpo-
vé&dnosti Ceské republiky za poruSeni mezinarodniho prava.

Inkorporace readmisnich dohod do &eského pravniho fidu odkazem je sporna.
Zakon &. 326/1999 Sb., o pobytu cizinct na izemi Ceské republiky, ve znéni pozdéj-
Sich pfedpisi, v § 129 upravuje moZnost zajistit cizince do zafizeni pro zaji§t€ni cizin-
cli za iCelem predani podle mezinarodni dohody. AvSak v takovém pifipadé je postup
podle mezinarodni smlouvy pouze diivodem pro piijeti opatieni vii€i cizinci. Samotna
ustanoveni smlouvy se v daném piipadé nepouZiji. Nelze v takovém piipadé fici, Ze se
mezinirodni smlouva aplikuje namisto zakona. Navic toto by ani vzhledem k pravni
povaze dfivéjSich readmisnich dohod nebylo moZné. Jedna se o vladni smlouvy a je
tedy nepfipustné, aby byly pouZity pfednostné pred zdkonem. Opravnén schvalovat
a ménit zdkony je v Ceské republice toliko Parlament.!° Do budoucna by podobnym
problémim mélo byt zamezeno tim, Ze viechny nové uzaviené readmisni dohody!!

<

Ceska republika dodrZuje zévazky, které pro ni vyplyvaji z mezinarodniho prava.
Vyhlaska ministra zahrani¢nich véci ¢. 15/1988 Sb.
Dohoda mezi vladou Ceské republiky a vladou Polské republiky o predavéni osob na spole&nych statnich
hranicich ze dne 10. 5. 1993.
10" Malenovsky, J.: Pomér mezinidrodniho a vnirostdtniho prdva obecné a v eském pravu zvlasté, MU
a Doplnék, 2000, Brno, str. 75.
I Napt. v souéasnosti platnd Dohoda mezi vladou Ceské republiky a Rakouskou spolkovou vladou o pfe-
davéni a piebirani osob s neopravnénym pobytem (readmisni dohoda) ze dne 12. listopadu 2004.

© ®
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budou podléhat rezimu &l. 10 Ustavy Ceské republiky, nebot ve smyslu &l. 49 pism. a)
Ustavy Ceské republiky je k ratifikaci mezindrodnich smluv upravujicich prava
a povinnosti osob tfeba souhlasu obou komor Parlamentu.

III. VZTAH MEZINARODNIHO A KOMUNITARNIHO PRAVA
V OBLASTI AZYLOVE POLITIKY

Pro vyfeSeni popsaného problému je tak nezbytné urcit vztah mezinarod-
niho a komunitarniho prava v pfedmétné oblasti. Pokud se jedné o readmisni dohody
a Nafizeni Dublin II, jde o dvé na sob& nezavislé ipravy. Samostatnost pravniho fadu
ES ve vztahu k mezinarodnimu i vnitrostitnimu pravu konstatoval mj. Soudni dvur
Evropskych spolecenstvi: ,,Spolecenstvi vytvari novy pravni fad mezinarodniho prava,
v jehoZ prospéch clenské staty omezily — byt v omezenych oblastech — sva suverénni
prava, a jehoZ subjekty nejsou jen Clenské stéty, ale i jejich piisluSnici.” (26/62 Van
Gend en Loos)."? O nékolik mésict pozdéji Soudni dvir Evropskych spolecenstvi kon-
statoval, Ze na rozdil od obycCejnych mezinirodnich smluv vytvofila Smlouva o zalo-
Zeni Evropského hospodériského spolecenstvi vlastni pravni fad, ktery se stal nabytim
ucinnosti této Smlouvy integralni ¢asti pravnich systémua ¢lenskych statl, jeZ jsou
jejich soudy vazéany aplikovat. Pravo Evropského spolecenstvi pochézi z autonomniho
pramene — ze Smlouvy, nemizZe tedy z ditvodu své zvlaStni originalni povahy byt naru-
Seno jakoukoli vnitrostitni normou, aniZ by ztratilo svoji komunitirni povahu a aniz
by byl zpochybnén pravni ziklad Evropského spolecenstvi samého (6/64 Costa).
V pribéhu sedmnacti mésicl, které oba rozsudky od sebe déli, prestal tedy byt pro
Soudni dvir Evropskych spolecenstvi komunitdrni pravni fad druhem mezinarodniho
prava, ale stal se novym pravnim fadem, ktery pochézi z autonomniho pramene, jimz
je Smlouva o zaloZeni Evropského hospodafského spolecenstvi.!?

Konstatovat pfednost komunitarniho prava pfed mezinarodnimi smlouvami, ktery-
mi je Ceski republika vazana, pouhym odkazem na Smlouvu o pfistoupeni Ceské
republiky k EU a argumentaci, Ze jako pozd€jsi smluvni dokument mé pfednost pied
mezinarodnimi smlouvami uzavienymi pred vstupem Ceské republiky do EU s jinymi
¢lenskymi staty, podle nazora autori nelze. Je totiZ prinejmensim sporné, zda se jed-
na o smluvni dpravy téhoz piedmétu. Jak bylo uvedeno vyse, do faktické kolize se obé
upravy dostanou pouze v pripadé€, kdy pfisluSnik tfetiho stitu neopravnéné vstoupi
z uzemi jedné smluvni strany na izemi druhé smluvni strany readmisni dohody a je,
nebo byl, soucasné v postaveni Zadatele o udéleni azylu (mezinarodni ochrany) na tze-
mi nékterého ¢lenského statu EU.

Soudni dvir Evropskych spolecenstvi se k otdzce vztahu mezinirodniho a komu-
nitarniho prava opakované vyslovil a ve vztazich mezi ¢lenskymi stity jednoznacné
konstatoval pfednost komunitarniho prava pied odchylnou dpravou v mezinarodnich

2 Tichy, L., Arnold, R., Svoboda, P., Zemének, J., Krél, R.: Evropské pravo, 1. vydéni, Praha, C. H. Beck,
1999, str. 197.

3 Tichy, L., Amold, R., Svoboda, P., Zemanek, J., Krél, R.: Evropské pravo, 1. vydani, Praha, C. H. Beck,
1999, str. 197.
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smlouvéich, pokud tim nejsou dotéeny zavazky vici tfetim stitim.!* DluZno podo-
tknout, Ze uvedené rozsudky se netykaly piimo tpravy azylové politiky. Soudni dvir
Evropskych spolecenstvi, pokud jde o oblast hlavy IV Smlouvy o zaloZeni Evropské-
ho spolecenstvi (viza, azyl, imigrace a ostatni politiky vztahujici se k volnému pohy-
bu osob), dosud v nazna&enych souvislostech judikoval pouze jednou,' aniZ by se
viak vyjadril ke vztahu mezindrodniho prava a prava komunitarniho. Podle nazoru
autord vSak lze jeho dosavadni judikaturu ve véci vztahu mezinirodniho a komunitar-
niho préva pouZit per analogiam i na oblast azylu uvedenou ve zmiiiované hlavé IV
Smlouvy o zaloZeni ES.

Z tohoto vyplyvaji dva zakladni zavéry: (1) Readmisni dohody Ceské republiky se
sousednimi ¢lenskymi staty jako mezinarodni smlouvy nelze ve vzdjemnych vztazich
CR a ¢lenskych stati aplikovat tak, aby brénily efektivni aplikaci Nafizeni Dublin II,
resp. aby jejich aplikace vedla k jinému vysledku, neZ které prfedpoklada Nafizeni
Dublin II; (2) pokud by jejich aplikace vedla k postupu, ktery by byl v rozporu s Nafi-
zenim Dublin II, nelze readmisni dohody uplatnit. Neznamena to vSak, Ze by read-
misni dohody pozbyly platnosti, nebot v pifipadé komunitarniho a mezinarodniho pra-
va se jedna o dva samostatné pravni systémy, jak jiZ bylo konstatovino vyse.

Vedle toho by ani pfipadné uzavieni novych readmisnich dohod mezi Ceskou
republikou a jinymi Clenskymi stity neznamenalo zneplatnéni principu pfednosti
komunitarniho préva, principu opakované potvrzovaného Soudnim dvorem Evrop-
skych spolecenstvi. Ve vztahu mezi nové uzavienou readmisni dohodou mezi ¢lensky-
mi stity a Nafizenim Dublin II se nebude aplikovat zasada lex posterior derogat legi
priori, protoZe Clenské stity nemohou aplikovat odchylnou dvoustrannou smluvni
tipravu v oblastech, kde byla pravomoc pfenesena na Spolecenstvi.

Nafizeni Dublin II se tedy aplikuje vZdy tehdy, kdyZ je na tizemi ¢lenskych stati
(na vizemi jakéhokoli z nich) podana Zadost o ud€leni azylu (mezinarodni ochrany)
statnim pfislu$nikem tfetiho statu, tedy ne-Clenského stétu (¢1. 4 odst. 1 Nafizeni Dub-
lin IT). Ve vztahu dvou ¢lenskych stati se tedy aplikuje Nafizeni Dublin II bez ohledu
na to, zda se jedna o smluvni strany platné readmisni dohody, podle které by bylo lze
v ptipadé neexistence Nafizeni Dublin II moZné postupovat.

Ze shora uvedeného vyplyvaji pro dva dotcené ¢lenské stity (smluvni strany read-
misni dohody) opét dvé zasady: (1) V piipadé, Ze cizinec z ne-Clenského statu pozada
o0 azyl (mezindrodni ochranu) alesponi v jednom z ¢lenskych stéti, pfiCemZ nemusi
jit o smluvni staty readmisni dohody, vZdy se bude postupovat podle Nafizeni Dublin
II. Readmisni dohoda se tedy v takovém piipadé€ aplikovat nebude. (2) Pokud pfislus-
nik tfetiho stitu (statu, ktery neni ¢lenskym statem EU) nebyl a neni v postaveni Zada-
tele o udéleni azylu (mezinarodni ochrany) na tzemi kteréhokoli ¢lenského statu,
a neopravnéné vstoupil z izemi jedné smluvni strany readmisni dohody na tizemi dru-
hé smluvni strany, bude se aplikovat readmisni dohoda.

14 Srov. rozsudky v pravnich v&cech 10/61 Komise v. Itilie ze dne 27. \inora 1962; 286/86 Ministére pub-
lic v. Gerard Deserbais ze dne 22. zafi 1988; a rozsudek ve spojenych vécech C-241/91 a C-242/91 Radio
Telefis Eireann (RTE) and Independent Television Publications Ltd. (ITP) v. Komise ze dne 6. dubna
1995, ECR str. I-0743, bod 84.

15 Rozsudek v pravni véci C-540/03 Evropsky parlament v. Rada Evropské unie z 27. ervna 2006.
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Postoj nékterych s Ceskou republikou sousedicich &lenskych stati je v predmétné
otdzce mnohdy rozdilny, odliSnosti Ize v tomto sméru spatfit i v postupu jednotlivych
organu stejného Elenského stitu piislusnych k aplikaci dotéenych pravnich predpisi.
Piesto je prfesvédCeni autorll o spravnosti vySe uvedenych zavéra v této otazce velmi
silné. Toto presvéd&eni ostatné podporuje i soucasna praxe Ceské republiky, ktera pii
vyjednavani novych readmisnich smluv (napt. té se Svycarskem) a spravnich ujedna-
ni podle ¢l. 23 Nafizeni Dublin II' ¢ini soucasti textu té€chto smluv i tzv. Dublinskou
klauzuli.'” Nejen proto by tak uvitali, kdyby se v budoucnu Soudni dviir Evropskych
spolecenstvi k véci vyjadril.

16 Spravni ujednani mezi Ministerstvem vnitra Ceské republiky a Spolkovym ministerstvem vnitra Rakous-
ké republiky o praktickych zpasobech provadéni nafizeni Rady (ES) €. 343 ze de 18. tinora 2003, kterym
se stanovi kritéria a postupy pro urceni ¢lenského statu pfislusného k posuzovani Zadosti o azyl podané
statnim pfislusnikem tfeti zemé v nékterém z Elenskych stata (Sdéleni Ministerstva zahrani¢nich véci
¢. 61/2006 Sb. m. s.)

17" C1. 9: ,,Z diivodu pravni jistoty smluvni strany prohlasuji, Ze Nafizeni se aplikuje pfednostn& pred mezi-
néarodni smlouvou, kterd upravuje pfedavani a piebirdni osob neopravnén pobyvajicich na tizemi statu
jedné ze smluvnich stran. V takovém piipadé je postupoviano vZdy podle Nafizeni.“
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